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G A O  w i l l  n o t  q u e s t i o n  t h e  c o n t r a c t i n g  
a g e n c y ' s  d e c i s i o n  t o  a l l o w  t h e  b i d d e r  t o  
w i t h d r a w  i t s  b i d  r a t h e r  t h a n  p e r m i t  c o r -  
r e c t i o n  w h e r e ,  a l t h o u g h  t h e r e  was c l e a r  
a n d  c o n v i n c i n g  e v i d e n c e  t h a t  a m i s t a k e  
o c c u r r e d ,  t h e r e  w a s  c o n f l i c t i n g  e v i d e n c e  
c o n c e r n i n g  t h e  p r o f i t  t h e  b i d d e r  i n t e n d e d  
t o  c h a r g e  f o r  o n e  o f  t h e  b i d  i t ems ;  G A O  
c a n n o t  c o n c l u d e  t h a t  t h e  a g e n c y ' s  d e t e r m i -  
n a t i o n  t h a t  t h e  e v i d e n c e  o f  t h e  b i d  
a c t u a l l y  i n t e n d e d  was n o t  c l e a r  a n d  c o n -  
v i n c i n g  w a s  w i t h o u t  a r e a s o n a b l e  b a s i s .  

A l e u t i a n  C o n s t r u c t o r s  ( A l e u t i a n )  p r o t e s t s  a 
d e t e r m i n a t i o n  by t h e  U n i t e d  S t a t e s  A r m y , C o r p s  o f  E n g i n e e r s  
(Army) n o t  t o  a l l o w  A l e u t i a n  t o  c o r r e c t  i t s  b i d  s u b m i t t e d  i n  
r e s p o n s e  t o  i n v i t a t i o n  f o r  b i d s  (IFB) No. DACA85-84-B-0002, 
i s s u e d  by t h e  U n i t e d  S t a t e s  Army E n g i n e e r  D i s t r i c t ,  
A n c h o r a g e ,  A l a s k a .  The  p r o t e s t e r  c o n t e n d s  t h a t  i t  s h o u l d  b e  
a l l o w e d  t o  c o r r e c t  i t s  b i d  b e c a u s e  i t  h a s  p r e s e n t e d  t h e  Army 
w i t h  c l e a r  a n d  c o n v i n c i n g  e v i d e n c e  b o t h  t h a t  i t s  b i d  c o n -  
t a i n e d  a m i s t a k e  a n d  o f  t h e  b i d  a c t u a l l y  i n t e n d e d .  

We d e n y  t h e  p r o t e s t .  

The I F B  s o l i c i t e d  b i d s  f o r  t h e  c o n s t r u c t i o n  o f  a h a n g a r  
a n d  m a i n t e n a n c e  f a c i l i t y  a n d  o t h e r  r e l a t e d  work  a t  Shemya 
A i r  F o r c e  Base,  A l a s k a .  The  b i d d i n g  s c h e d u l e  w a s  a s  
f o l l o w s :  s c h e d u l e  " A " - h a n g a r l m a i n t e n a n c e  f a c i l i t y ;  s c h e d u l e  
" B " - r e p a i r  a i r f i e l d  p a v e m e n t ;  a n d  s c h e d u l e  "C"-pave  
r o a d w a y .  Award was t o  b e  made t o  t h e  low b i d d e r  f o r  t h e  
t o t a l  o f  t h e  b a s e  b i d s  f o r  a l l  t h r e e  s c h e d u l e s .  

The  a p p a r e n t  l ow b i d  f o r  t h i s  p r o j e c t  w a s  s u b m i t t e d  by  
A l e u t i a n  i n  t h e  a m o u n t  o f  $ 1 5 , 0 3 2 , 1 5 1 .  The  s e c o n d  low b i d  
of  $ 1 6 , 9 3 7 , 0 0 0  w a s  s u b m i t t e d  by  Shemya C o n s t r u c t o r s  
( S h e m y a ) .  S h o r t l y  a f t e r  b i d  o p e n i n g ,  A l e u t i a n  c l a i m e d  a 
m i s t a k e  i n  i t s  b i d  f o r  i t e m  2 o f  s c h e d u l e  " A , "  t h e  o m i s s i o n  
o f  i t s  e s t i m a t e d  d i r e c t  c o s t s  o f  $ 1 , 7 7 8 , 8 5 7 .  A l e u t i a n  p r o -  
v i d e d  t h e  Army w i t h  i t s  w o r k s h e e t s  a n d  a s w o r n  a f f i d a v i t  



B-215 1 1  1 2 

f r o m  i t s  p r o j e c t  m a n a g e r  who h a d  b e e n  r e s p o n s i b l e  f o r  
p r e p a r i n g  t h e  b i d  d o c u m e n t .  A l e u t i a n  r e q u e s t e d  t h a t  i t s  
b i d  f o r  i t e m  2 o f  s c h e d u l e  "A" b e  c o r r e c t e d  u p w a r d  by  
$1,778,857; h o w e v e r ,  A l e u t i a n  d i d  n o t  c l a i m  a n y  a d j u s t m e n t  
f o r  o v e r h e a d  o r  p r o f i t .  I f  a l l o w e d  t o  b e  c o r r e c t e d ,  
A l e u t i a n ' s  b i d  w o u l d  t o t a l  $16,811,008, j u s t  $125,992 b e l o w  
Shemya '  s .  

' e  

A c c o r d i n g  t o  t h e  p r o j e c t  m a n a g e r ' s  a f f i d a v i t ,  
A l e u t i a n ' s  b i d  f o r  i t e m  2 was s u p p o s e d  t o  i n c l u d e  t h e  
f o l l o w i n g  e l e m e n t s :  

S u b c o n t r a c t o r s  a n d  S u p p l i e r s  $5,466,962 

A l e u t i a n ' s  D i r e c t  C o s t s  1,778,857 

O v e r h e a d  738,929 

P r o f i t  
T o t a l  

225,000 
$8,209,748 

The o m i s s i o n  o f  A l e u t i a n ' s  d i r e c t  c o s t s  ($1,778,857) f r o m  
t h e  i t e m  r e s u l t e d  i n  a b i d  o f  o n l y  $6,430,000 ( r o u n d e d  o f f  
f r o m  $6,430,981). The  p r o j e c t  m a n a g e r  e m p h a s i z e d  i n  h i s  
a f f i d a v i t  t h a t  t h e  f i g u r e s  f o r  o v e r h e a d  a n d  p r o f i t  h a d  b e e n  
e s t i m a t e d  a m o u n t s  a n d  h a d  not b e e n  d e v e l o p e d  a s  a p e r c e n t a g e  
o f  c o s t .  In o t h e r  w o r d s ,  t h e  p r o j e c t  m a n a g e r  was c l a i m i n g  
t h a t  A l e u t i a n ' s  f u l l  c h a r g e s  f o r  o v e r h e a d  a n d  p r o f i t  h a d  
a l r e a d y  b e e n  i n c l u d e d  in t h e  b i d  a n d  d i d  n o t  h a v e  t o  b e  
r e v i s e d  u p w a r d  a s  a r e s u l t  o f  t h e  r e q u e s t e d  b i d  c o r r e c t i o n .  

A f t e r  o b t a i n i n g  t h e  v i e w s  o f  b o t h  A l e u t i a n  a n d  Shemya 
( w h i c h  o p p o s e d  A l e u t i a n ' s  r e q u e s t ) ,  t h e  Army h e l d  t h a t ,  
w h i l e  t h e r e  was c l e a r  a n d  c o n v i n c i n g  e v i d e n c e  o f  t h e  
e x i s t e n c e  o f  a m i s t a k e ,  t h e  e v i d e n c e  w a s  n o t  c l e a r  a n d  c o n -  
v i n c i n g  as  t o  t h e  b i d  a c t u a l l y  i n t e n d e d .  I n  t h e  Army ' s  
o p i n i o n ,  A l e u t i a n  h a d  p r o v i d e d  c l e a r  a n d  c o n v i n c i n g  e v i d e n c e  
w i t h  r e s p e c t  t o  i t s  d i r e c t  c o s t s  f o r  i t e m  2 o f  s c h e d u l e  *'A" 
a n d  i t s  o v e r h e a d ,  b u t  i t  h a d  n o t  s u b m i t t e d  c l e a r  a n d  c o n -  
v i n c i n g  e v i d e n c e  w i t h  r e s p e c t  t o  i t s  markup  f o r  p r o f i t .  
C o n s e q u e n t l y ,  t h e  Army d e n i e d  A l e u t i a n ' s  r e q u e s t  t o  c o r r e c t  
i t s  b i d  a n d  A l e u t i a n  p r o t e s t e d  h e r e .  

I n  m a k i n g  i t s  c a s e  b e f o r e  t h e  Army a n d  o u r  O f f i c e ,  
A . l e u t i a n  h a s  p r e s e n t e d  i t s  w o r k p a p e r s  a n d  s w o r n  a f f i d a v i t s  
f r o m  t h e  two  i n d i v i d u a l s  d i r e c t l y  r e s p o n s i b l e  f o r  p r e p a r i n g  
A l e u t i a n ' s  b i d  a s  w e l l  a s  s w o r n  a f f i d a v i t s  f r o m  A l e u t i a n ' s  
two p r i n c i p a l s .  The  two b i d  p r e p a r e r s  e x p l a i n e d  i n  t h e i r  
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sworn s t a t e m e n t s  how i n  t h e  l a s t - m i n u t e  r u s h  t o  c o m p l e t e  t h e  
b i d ,  t h e y  h a d  i n a d v e r t e n t l y  f a i l e d  t o  i n c l u d e  t h e  c o s t  o f  
work  t o  b e  p e r f o r m e d  b y  A l e u t i a n ' s  own f o r c e s  ( $ 1 , 7 7 8 , 8 5 7 ) ,  
b u t  t h e y  a g a i n  s t r e s s e d  t h a t  o v e r h e a d  a n d  p r o f i t  h a d  b e e n  
c a l c u l a t e d  a s  e s t i m a t e d  a m o u n t s  a n d ,  t h e r e f o r e ,  r e q u i r e d  no 
u p w a r d  r e v i s i o n .  

a .  I n  t h e i r  a f f i d a v i t s ,  t h e  p r i n c i p a l s  a l s o  e m p h a s i z e d  
t h a t  o v e r h e a d  a n d  p r o f i t  n e e d e d  no r e v i s i o n .  They  s t a t e d  
t h a t  t h e y  h a d  b e e n  s a t i s f i e d  w i t h  t h e  o v e r h e a d  a l l o c a t i o n  
t h a t  t h e  b i d  p r e p a r e r s  h a d  d e t e r m i n e d ,  b u t  t h a t  t h e y  h a d  n o t  
b e e n  s a t i s f i e d  w i t h  t h e  p r e p a r e r s '  p r o f i t  f i g u r e .  A c c o r d i n g  
t o  t h e  p r i n c i p a l s ,  p r o f i t  h a d  b e e n  c a l c u l a t e d  a s  a f a c t o r  o f  
4 6  p e r c e n t  o f  base l a b o r  c o s t s ,  r e s u l t i n g  i n  a t o t a l  p r o f i t  
o f  $ 1 , 2 7 4 , 3 7 6 ;  h o w e v e r ,  t h e y  b e l i e v e d  t h a t  t h e  u s e  o f  t h i s  
f i g u r e  w o u l d  p r e c l u d e  A l e u t i a n  f r o m  b e i n g  t h e  low b i d d e r .  
They  t h e r e f o r e  i n s t r u c t e d  t h e  b i d  p r e p a r e r s  t o  i n c l u d e  a 
t o t a l  p r o f i t  f i g u r e  o f  a p p r o x i m a t e l y  $ 1  m i l l i o n .  A c c o r d i n g  
t o  t h e  p r i n c i p a l s ,  t h e s e  i n s t r u c t i o n s  r e s u l t e d  i n  $ 2 2 5 , 0 0 0  
b e i n g  a l l o c a t e d  t o  i t e m  2 o f  s c h e d u l e  " A "  a n d  t h e  r e m a i n i n g  
p r o f i t  b e i n g  a l l o c a t e d  t o  t h e  o t h e r  b i d  i t e m s  i n  s c h e d u l e s  
" A , "  "B" a n d  " C "  f o r  a t o t a l  p r o f i t  f i g u r e  of $ 1 , 0 0 5 , 0 0 0 .  

T h e r e  i s  n o t h i n g  in w r i t i n g  w h i c h  e x p l i c i t l y  l a y s  o u t  
t h e  p r i n c i p a l s '  i n s t r u c t i o n s  t o  t h e  b i d  p r e p a r e r s  t o  k e e p  
t h e  t o t a l  p r o f i t  f i g u r e  a t  a p p r o x i m a t e l y  $1 m i l l i o n .  How- 
e v e r ,  A l e u t i a n  m a i n t a i n s  t h a t  i t s  w o r k p a p e r s  s u p p o r t  t h i s  
c o n c l u s i o n .  A c c o r d i n g  t o  A l e u t i a n ,  i t s  w o r k s h e e t s  f o r  
s c h e d u l e  " A "  s p e c i f i c a l l y  show t h a t  f o r  i t e m  2 ,  i t  i n t e n d e d  
t o  i n c l u d e  m a t e r i a l  a n d  s u b c o n t r a c t o r  c o s t s  ( $ 5 , 4 6 6 , 9 6 2 1 ,  
o v e r h e a d  ( $ 7 3 8 , 9 2 9 ) ,  a n d  p r o f i t  ( $ 2 2 5 , 0 0 0 ) .  T h e s e  t h r e e  
f i g u r e s  come t o  a t o t a l  o f  $ 6 , 4 3 0 , 8 9 1 ,  w h i c h  i s  t h e  amoun t  
A l e u t i a n  a c t u a l l y  e n t e r e d  o n  i t s  b i d .  O n l y  A l e u t i a n ' s  
d i r e c t  c o s t s  ( $ 1 , 7 7 8 , 8 5 7 )  a r e  m i s s i n g  f r o m  t h e  c a l c u l a t i o n s  
f o r  i t e m  2 ,  a n d  t h e s e  c o s t s  a r e  r e a d i l y  f o u n d  on a s e p a r a t e  
w o r k s h e e t .  I n  A l e u t i a n ' s  o p i n i o n ,  t h e r e  is n o  r e a s o n  t o  
c o m p l i c a t e  t h e  s i t u a t i o n  b e y o n d  t h e  s i m p l e  f a c t  t h a t  i t s  
d i r e c t  c o s t s  were o m i t t e d  f r o m  i t s  f i n a l  c a l c u l a t i o n s .  I t  
p o i n t s  o u t  t h a t  i t s  p r o f i t  f i g u r e  o f  $ 2 2 5 , 0 0 0  f o r  i t e m  2 
( l a b e l e d  " M U "  f o r  m a r k u p  o n  t h e  w o r k s h e e t )  b e a r s  no r e l a -  
t i o n s h i p  t o  a n y  p e r c e n t a g e  o f  a n y  o t h e r  f i g u r e  i n  t h e  b i d .  
On i t s  f a c e ,  A l e u t i a n  a r g u e s ,  t h e  $ 2 2 5 , 0 0 0  f i g u r e  a p p e a r s  t o  
be  t o t a l l y  a r b i t r a r y ;  i t  o n l y  m a k e s  s e n s e  when i t  is a d d e d  
t o  t h e  o t h e r  p r o f i t  f i g u r e  on t h e  same w o r k s h e e t .  A c c o r d i n g  
t o  A l e u t i a n ,  t h i s  f i g u r e - - $ 7 8 0 , 1 0 3 - - i s  t h e  t o t a l  p r o f i t  
A l e u t i a n  i n t e n d e d  t o  c h a r g e  f o r  a l l  t h r e e  s c h e d u l e s  ( " A , "  
"B" a n d  "C") l e s s  t h e  p r o f i t  f o r  i t e m  2 of  s c h e d u l e  " A . "  
When $ 7 8 0 , 1 0 3  is a d d e d  t o  $ 2 2 5 , 0 0 0 ,  t h e  t o t a l - - a p p r o x i m a t e l y  
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$ l , 0 0 5 , 0 O O - - i s  e x a c t l y  w h a t  A l e u t i a n  h a s  c l a i m e d  t o  h a v e  
b e e n  i t s  i n t e n d e d  t o t a l  p r o f i t  f i g u r e .  

B a s e d  o n  t h e  f o r e g o i n g ,  A l e u t i a n  m a i n t a i n s  t h a t  i t  h a s  
d e m o n s t r a t e d  w h a t  i t s  i n t e n d e d  p r o f i t  f i g u r e  was a n d ,  as  a 
r e s u l t ,  h a s  a l s o  p r e s e n t e d  t h e  c l e a r  a n d  c o n v i n c i n g  e v i d e n c e  
n $ e d e d  t o  p r o v e  t h e  b i d  i t  a c t u a l l y  i n t e n d e d .  

A l e u t i a n ' s  c o r r e c t e d  b i d  w o u l d  o n l y  b e  0 . 7 4  p e r c e n t  b e l o w  
t h e  s e c o n d  l o w  b i d ,  o u r  p r i o r  d e c i s i o n s  r e q u i r e  t h a t  a 
h i g h e r  s t a n d a r d  o f  p r o o f  f o r  b i d  c o r r e c t i o n  b e  a p p l i e d  i n  
s u c h  a case.  A p p l y i n g  t h i s  s t a n d a r d ,  t h e  Army h e l d  t h a t  
A l e u t i a n  h a d  f a i l e d  t o  meet i t s  b u r d e n  o f  p r o o f  b e c a u s e  of  
t h e  i n c o n s i s t e n c y  b e t w e e n  t h e  way t h e  p r o t e s t e r  u s e d  i t s  
w o r k s h e e t s  t o  c a l c u l a t e  o v e r h e a d  c o s t s  a n d  t h e  way i t  u s e d  
t h e  w o r k s h e e t s  t o  c a l c u l a t e  p r o f i t ;  i n  o t h e r  w o r d s ,  A l e u t i a n  
f o l l o w e d  a c l e a r - c u t  m e t h o d o l o g y  i n  d e t e r m i n i n g  i t s  o v e r h e a d  
c o s t s ,  b u t  d e v i a t e d  f r o m  t h i s  m e t h o d o l o g y  i n  c a l c u l a t i n g  i t s  
p r o f i t .  

, 
A l e u t i a n  n o t e s  t h a t  t h e  Army b e l i e v e d  t h a t  b e c a u s e  

A l e u t i a n ,  h o w e v e r ,  p o i n t s  o u t  t h a t  t h e  d i f f e r e n c e  i n  
r e a l  t e rms  b e t w e e n  i t s  c o r r e c t e d  b i d  a n d  S h e m y a ' s  i s  
$ 1 2 5 , 9 9 2 .  I n  A l e u t i a n ' s  o p i n i o n ,  t h i s  i s ' a  s i z a b l e  
d i f f e r e n c e  a n d  h a r d l y  j u s t i f i e s  t h e  a p p l i c a t i o n  o f  a h i g h e r  
s t a n d a r d  o f  p r o o f  b e c a u s e  o f  t h e  a r t i f i c i a l  " c l o s e n e s s "  o f  
i t s  b i d  a n d  S h e m y a ' s  on  a p e r c e n t a g e  b a s i s .  M o r e o v e r ,  
A l e u t i a n  c h a l l e n g e s  t h e  n o t i o n  t h a t  a h i g h e r  s t a n d a r d  o f  
p r o o f  i s  a p p l i c a b l e  i n  t h i s  t y p e  o f  s i t u a t i o n .  I n  
A l e u t i a n ' s  o p i n i o n ,  t h e  b u r d e n  o f  p r o o f  f o r  b i d  c o r r e c t i o n  
is t h e  same u n d e r  a n y  c i r c u m s t a n c e s - - c l e a r  a n d  c o n v i n c i n g  
e v i d e n c e - - a n d  A l e u t i a n  b e l i e v e s  t h a t  i t  h a s  m e t  this b u r -  
d e n .  A l e u t i a n  r e q u e s t s  t h a t  w e  d i r e c t  t h e  Army t o  p e r m i t  
t h e  b i d  c o r r e c t i o n  a n d  a w a r d  t h e  c o n t r a c t  t o  A l e u t i a n  a t  t h e  
c o r r e c t e d  b i d  p r i c e  o f  $ 1 6 , 8 1 1 , 0 0 8 .  

The  Army d o e s  n o t  q u e s t i o n  t h e  v e r a c i t y  o f  A l e u t i a n ' s  
f o u r  a f f i d a v i t s  o r  t h e  w r i t t e n  e v i d e n c e  t h a t  A l e u t i a n  h a s  
p r e s e n t e d .  I n  t h e  A r m y ' s  o p i n i o n ,  i t s  u l t i m a t e  d u t y  i s  t o  
p r o t e c t  t h e  i n t e g r i t y  o f  t h e  c o m p e t i t i v e  p r o c u r e m e n t  s y s t e m  
a n d ,  i n  t h e  p e r f o r m a n c e  o f  t h i s  d u t y ,  i t  m u s t  a p p l y  t h e  
w e l l - r e c o g n i z e d  r u l e s  f o r  b i d  c o r r e c t i o n .  I n  r e a c h i n g  i t s  
d e c i s i o n  i n  t h e  A l e u t i a n  c a s e ,  t h e  Army s t a t e s  t h a t  i t  
r e l i e d  o n  D e f e n s e  A c q u i s i t i o n  R e g u l a t i o n  (DAR), 
5 2 - 4 0 6 . 3 ( a ) ( 1 ) ,  r e p r i n t e d  i n  32 C . F . R .  p t s .  1-39 ( 1 9 8 3 1 ,  
a n d  t h e  p r i o r  d e c i s i o n s  o f  z r  O f f i c e  w h i c h  e s t a b l i s h  t h e  
g e n e r a l  r u l e ,  t h a t  f o r  t h e  c o r r e c t i o n  o f  a b i d ,  t h e r e  m u s t  
b e  c l e a r  a n d  c o n v i n c i n g  e v i d e n c e  o f  b o t h  t h e  e x i s t e n c e  o f  
t h e  m i s t a k e  a n d  t h e  b i d  a c t u a l l y  i n t e n d e d .  I n  a d d i t i o n ,  

c 
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c i t i n g  D.L. D r a p e r  A s s o c i a t e s ,  B-213177, Dec. 9, 1983, 83-2 
C.P.D. 1 662, a n d  G.N. C o n s t r u c t i o n ,  I n c . ,  B-209641, J u n e  2, 
1983. 83-1 C.P.D. 1 598, t h e  Army s t a t e s  t h a t  i t  a l s o  r e l i e d  
o n  t h e  g e n e r a l  r u l e  t h a t  t h e  c l o s e r  a n  a s s e r t e d  i n t e n d e d  b i d  
i s  t o  t h e  n e x t  low b i d ,  t h e  more  d i f f i c u l t  i t  is t o  p r o v i d e  
t h e  c l e a r  a n d  c o n v i n c i n g  e v i d e n c e  n e e d e d  t o  e s t a b l i s h  t h e  
b i d  a c t u a l l y  i n t e n d e d  a n d ,  as  a r e s u l t ,  c o r r e c t i o n  o f t e n  may 
n d t  b e  a l l o w e d  when t h e  c o r r e c t e d  b i d  comes  t o o  c l o s e  t o  t h e  
n e x t  low b i d .  

A s  n o t e d  a b o v e ,  t h e  Army r u l e d  t h a t  b e c a u s e  A l e u t i a n ' s  
c o r r e c t e d  b i d  w o u l d  b e  o n l y  0.74 p e r c e n t  b e l o w  S h e m y a ' s ,  i t  
was o b l i g a t e d  t o  a p p l y  t h e  h i g h e r  s t a n d a r d  of p r o o f  r e q u i r e d  
by D.L. D r a p e r  A s s o c i a t e s  a n d  G.N. C o n s t r u c t i o n ,  I n c .  
A p p l y i n g  t h i s  h i g h e r  s t a n d a r d ,  t h e  Army f o u n d  i n c o n s i s t e n -  
c i e s  b e t w e e n  A l e u t i a n ' s  w o r k s h e e t s  a n d  i t s  a s s e r t i o n  t h a t  
o n l y  $225,000 was a l l o c a t e d  f o r  p r o f i t  f o r  i t e m  2 of 
s c h e d u l e  " A . "  The  Army n o t e s  t h a t  t h e r e  w a s  a c l e a r  p a t t e r n  
i n  t h e  way A l e u t i a n  h a d  c a l c u l a t e d  i t s  o v e r h e a d  a n d  h a d  
t r a n s f e r r e d  t h e  f i g u r e s  t o  i t s  b i d ,  b u t  t h i s  p a t t e r n  w a s  not! 
a p p a r e n t  i n  t h e  way A l e u t i a n  h a n d l e d  i t s  c a l c u l a t i o n s  f o r  
p r o f i t .  I n  t h e  Army ' s  o p i n i o n ,  A l e u t i a n ' s  m e t h o d o l o g y  f o r  
p r e p a r i n g  i t s  b i d  i s  q u i t e  m e t i c u l o u s  e x c e p t  when i t  came t o  
d e t e r m i n i n g  i t s  p r o f i t .  ., 

B e s i d e s  t h e  d o u b t s  r a i s e d  by w h a t  t h e  Army saw as  a 
d e v i a t i o n  f r o m  A l e u t i a n ' s  c u s t o m a r y  m e t h o d s  o f  b i d  
p r e p a r a t i o n ,  t h e  Army was f u r t h e r  i n f l u e n c e d  by a documen t  
d i s c o v e r e d  by Shemya.  T h i s  p i e c e  o f  p a p e r ,  w h i c h  A l e u t i a n  
c h a r a c t e r i z e s  as  m e r e l y  a s c r a t c h  s h e e t  a n d  n o t  a c t u a l l y  
p a r t  o f  i t s  o f f i c i a l  w o r k p a p e r s ,  shows  t h a t  o n e  o f  t h e  
A l e u t i a n  b i d  p r e p a r e r s  c a l c u l a t e d  p r o f i t  on a l l  t h r e e  
s c h e d u l e s ,  i n c l u d i n g  i t e m  2 o f  s c h e d u l e  " A , "  by t a k i n g  46 
p e r c e n t  o f  t h e  l a b o r  c o s t s  a n d  c o m i n g  u p  w i t h  a t o t a l  p r o f i t  
f i g u r e  o f  $1,274,376. I n  l i g h t  o f  t h i s  i n f o r m a t i o n ,  i t  
a p p e a r e d  t o  t h e  Army t h a t  A l e u t i a n  m i g h t  h a v e  i n t e n d e d  t o  
a l l o c a t e  $494,273 ($1,274,376 - $780,103) a s  p r o f i t  on  i t e m  
2 r a t h e r  t h a n  $225,000. 

In e f f e c t ,  t h e  Army c o n c l u d e d  t h a t  i t  d i d  n o t  r e a l l y  
know w h a t  amoun t  A l e u t i a n  i n t e n d e d  t o  a l l o c a t e  t o  i t s  b i d  
f o r  p r o f i t  o n  i t e m  2, a n d  t h i s  was r e a l l y  t h e  k e y  p o i n t  of 
t h e  e n t i r e  d i s p u t e .  S i n c e  A l e u t i a n ' s  w o r k s h e e t s  d i d  n o t  
show w i t h  c e r t a i n t y  w h a t  p r o f i t  was i n t e n d e d  f o r  i t em 2, t h e  
Army f o u n d  t h a t  A l e u t i a n  h a d  f a i l e d  t o  p r o v i d e  t h e  c l e a r  a n d  
c o n v i n c i n g  e v i d e n c e  o f  t h e  i n t e n d e d  b i d .  C o n s e q u e n t l y ,  
w h i l e  t h e  Army b e l i e v e d  t h a t  A l e u t i a n  h a d  s u b m i t t e d  c l e a r  
a n d  c o n v i n c i n g  e v i d e n c e  o f  t h e  e x i s t e n c e  o f  a m i s t a k e  a n d  
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c o u l d  be a l l o w e d  t o  w i t h d r a w  i t s  b i d ,  i t  h e l d  t h a t  A l e u t i a n  
c o u l d  n o t  b e  a l l o w e d  t o  c o r r e c t  i t s  b i d .  

A l t h o u g h  t h i s  O f f i c e  h a s  r e t a i n e d  t h e  r i g h t  t o  r e v i e w  
a g e n c y  d e c i s i o n s  r e g a r d i n g  t h e  c o r r e c t i o n  o f  b i d s ,  t h e  
a u t h o r i t y  t o  p e r m i t  a b i d d e r  t o  c o r r e c t  a m i s t a k e  a l l e g e d  
a f t e r  b i d  o p e n i n g ,  b u t  p r i o r  t o  a w a r d , i s  v e s t e d  i n  t h e  p r o -  
c i t i n g  a g e n c y .  N a t i o n a l  Heat a n d  Power  C o r p o r a t i o n ,  
B-212923, J a n .  27, 1984, 84-1 C.P.D.  1 125. A s  i n d i c a t e d ,  
t h e  r e g u l a t i o n s  s t a t e  t h a t  a n  a g e n c y  may p e r m i t  c o r r e c t i o n  
of  a b i d  when c l e a r  a n d  c o n v i n c i n g  e v i d e n c e  e s t a b l i s h e s  b o t h  
r h e  e x i s t e n c e  o f  a m i s t a k e  a n d  t h e  b i d  a c t u a l l y  i n t e n d e d .  
D A R ,  § 2-406.3(a)(2). I n  a d d i t i o n ,  t h i s  O f f i c e  h a s  r e c o g -  
n i z e d  t h a t ,  i n  l i m i t e d  c i r c u m s t a n c e s ,  c o r r e c t i o n  may b e  
p r o p e r  e v e n  t h o u g h  t h e  i n t e n d e d  b i d  c a n n o t  b e  d e t e r m i n e d  
e x a c t l y ,  p r o v i d e d  t h e r e  i s  c l e a r  a n d  c o n v i n c i n g  e v i d e n c e  
t h a t  t h e  i n t e n d e d  b i d  w o u l d  r e m a i n  low i n  a n y  e v e n t .  - S e e  
e.g., W e s t e r n  S t a t e s  C o n s t r u c t i o n  Company,  I n c . ,  B-191209, 
Aug. 29, 1978, 78-2 C.P.D.  1 149. 

W h e t h e r  t h e  e v i d e n c e  o f  a m i s t a k e  o r  o f  t h e  b i d  
a c t u a l l y  i n t e n d e d  i s  c l e a r  a n d  c o n v i n c i n g  i s  a q u e s t i o n  o f  
f a c t ,  a n d  w e  w i l l  n o t  q u e s t i o n  a n  a g e n c y ' s  d e t e r m i n a t i o n  i n  
s u c h  c a s e s  u n l e s s  t h e  d e t e r m i n a t i o n  i s  w . i t h o u t  a r e a s o n a b l e  
b a s i s .  I n  j u d g i n g  t h e  s u f f i c i e n c y  o f  t h e  e v i d e n c e ,  w e  c o n -  
s i d e r  f a c t o r s  s u c h  a s  t h e  c l o s e n e s s  o f  t h e  c o r r e c t e d  b i d  a n d  
t h e  n e x t  low b i d  a s  w e l l  a s  t h e  r a n g e  o f  u n c e r t a i n t y  i n  t h e  
i n t e n d e d  b i d .  I n  g e n e r a l ,  t h e  c l o s e r  a n  a s s e r t e d  i n t e n d e d  
b i d  i s  t o  t h e  n e x t  l ow b i d ,  t h e  more  d i f f i c u l t  i t  i s  t o  
e s t a b l i s h  t h a t  i t  was t h e  b i d  a c t u a l l y  i n t e n d e d  a n d ,  f o r  
t h i s  r e a s o n ,  c o r r e c t i o n  may b e  d i s a l l o w e d  when a c o r r e c t e d  
b i d  w o u l d  come t o o  c l o s e  t o  t h e  n e x t  low b i d .  - See C r i m s o n  
E n t e r p r i s e s ,  I n c . ,  B-213239, May 8 ,  1984, 84-1 C . P . D .  1 513, 
a n d  c a s e s  c i t e d .  

I n  v i e w  o f  t h e  a b o v e ,  w e  do  n o t  a g r e e  w i t h  A l e u t i a n  
t h a t  t h e  c o n t r a c t i n g  a g e n c y  s h o u l d  n o t  h a v e  t a k e n  i n t o  
c o n s i d e r a t i o n  how c l o s e  A l e u t i a n ' s  c o r r e c t e d  b i d  w o u l d  come 
t o  S h e m y a ' s  n e x t  low b i d .  C l e a r l y ,  t h i s  i s  a m a j o r  f a c t o r  
i n  a n y  a g e n c y ' s  d e t e r m i n a t i o n  w h e t h e r  c l e a r  a n d  c o n v i n c i n g  
e v i d e n c e  o f  t h e  b i d  a c t u a l l y  i n t e n d e d  h a s  b e e n  s u b m i t t e d .  
- See C r i m s o n  E n t e r p r i s e s ,  I n c . ,  8-213239, s u p r a ;  D .L .  D r a p e r  
A s s o c i a t e s ,  B-213177, s u p r a ;  a n d  G.N. C o n s t r u c t i o n ,  I n c . ,  
B-209641, s u p r a .  M o r e o v e r ,  t h e  c l o s e n e s s  o f  t h e  b i d s  h a s  
b e e n  r e g u l a r l y  v i e w e d  on a p e r c e n t a g e  b a s i s .  W h i l e  w e  a g r e e  
w i t h  A l e u t i a n  t h a t  $125,992 i s  a l a r g e  sum of money i n  a n d  
o f  i t s e l f ,  when v i e w e d  i n  t h e  c o n t e x t  o f  two b i d s  e a c h  
t o t a l i n g  more  t h a n  $16 m i l l i o n ,  i t  i s  a r e l a t i v e l y  s m a l l  
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d i f f e r e n t i a l .  C o n s e q u e n t l y ,  w e  f i n d  t h a t  t h e  Army h a s  u s e d  
a r e c o g n i z e d  m e t h o d  f o r  j u d g i n g  t h e  s u f f i c i e n c y  o f  t h e  
e v i d e n c e  p r e s e n t e d  t o  s u p p o r t  a r e q u e s t  f o r  b i d  c o r r e c t i o n .  

A s  n o t e d  a b o v e ,  a l o n g  w i t h  t h e  c l o s e n e s s  o f  t h e  
c o r r e c t e d  b i d  a n d  t h e  n e x t  low b i d ,  a n o t h e r  f a c t o r  commonly 
u s e d  t o  j u d g e  t h e  s u f f i c i e n c y  o f  t h e  e v i d e n c e  is t h e  r a n g e  
o f ' u n c e r t a i n t y  in t h e  i n t e n d e d  b i d .  The  Army h a s  e x a m i n e d  
t h e  p r o t e s t e r ' s  w o r k s h e e t s  a n d  a f f i d a v i t s  a n d  h a s  c o n c l u d e d  
t h a t  i t  c a n n o t  d e t e r m i n e  w i t h  c e r t a i n t y  w h a t  p r o f i t  A l e u t i a n  
i n t e n d e d  t o  c h a r g e  f o r  i t e m  2 of  s c h e d u l e  "A." A l e u t i a n  
c l a i m s  t h e  a m o u n t  i n t e n d e d  w a s  o n l y  $225,000, b u t  t h e  
s c r a t c h  s h e e t  Shemya d i s c o v e r e d  i n d i c a t e s  t h a t  A l e u t i a n  may 
h a v e  i n t e n d e d  $494,273. 

A l e u t i a n  h a s  e m p h a s i z e d  t h a t  a management  d e c i s i o n  w a s  
made t o  k e e p  t h e  t o t a l  p r o f i t  down t o  a p p r o x i m a t e l y  
$1 m i l l i o n ,  b u t  h a s  p r e s e n t e d  n o t h i n g  in w r i t i n g  p r e p a r e d  
c o n t e m p o r a n e o u s l y  w i t h  t h e  d e c i s i o n  t o  s u p p o r t  t h i s  asser-  
t i o n .  The  p r o t e s t e r  h a s  shown how i t s  w o r k s h e e t s  p r o v i d e  
some s u p p o r t  f o r  i t s  c l a i m  t h a t  i t  i n t e n d e d  a t o t a l  p r o f i t  
f i g u r e  o f  a p p r o x i m a t e l y  $1,005,000, b u t  b a l a n c e d  a g a i n s t  
t h i s  a r e :  t h e  s c r a t c h  s h e e t ;  t h e  Army ' s  c o n c e r n  o v e r  t h e  
a p p a r e n t  d e v i a t i o n  f r o m  A l e u t i a n ' s  n o r m a l l y  c a r e f u l  b i d  
p r e p a r a t i o n  m e t h o d s  when i t  d e v e l o p e d  i t s  p r o f i t  f i g u r e s ;  
a n d ,  f i n a l l y ,  t h e  c l o s e n e s s  o f  A l e u t i a n ' s  c o r r e c t e d  b i d  t o  
S h e m y a ' s  n e x t  low b i d .  - S e e  F o r t e c  C o n s t r u c t o r s ,  B-203190.2, 
S e p t .  29, 1981, 8 1 - 2  C.P.D. 1 264.  

A s  i n d i c a t e d  a b o v e ,  t h e  g e n e r a l  r u l e  is t h a t  o u r  O f f i c e  
w i l l  n o t  q u e s t i o n  a c o n t r a c t i n g  a g e n c y ' s  d e t e r m i n a t i o n  con-  
c e r n i n g  t h e  s u f f i c i e n c y  of t h e  e v i d e n c e  p r e s e n t e d  t o  s u p p o r t  
a r e q u e s t  f o r  b i d  c o r r e c t i o n  u n l e s s  t h a t  d e t e r m i n a t i o n  i s  
w i t h o u t  a r e a s o n a b l e  b a s i s .  C r i m s o n  E n t e r p r i s e s ,  I n c . ,  
B-213239, s u p r a .  In t h e  p r e s e n t  c a s e ,  w e  c a n n o t  c o n c l u d e  
t h a t  t h e  Army ' s  d e t e r m i n a t i o n  t h a t  t h e  e v i d e n c e  o f  
A l e u t i a n ' s  i n t e n d e d  b i d  was not c l e a r  a n d  c o n v i n c i n g  was 
w i t h o u t  a r e a s o n a b l e  b a s i s .  

We d e n y  t h e  p r o t e s t .  

A o t l n g  C o m p t r o l l e r  v G j n e r a l  

o f  t h e  U n i t e d  S t a t e s  




